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Formålet med denne rapporten er å ordne kommunene i sammenliknbare grupper. Med sammenliknbare grupper
mener vi her at kommuner innenfor en og samme gruppe opererer under tilnærmet like økonomiske
rammebetingelser. Dette betyr for det første at kommunene blir ordnet etter hvilke kostnader de står overfor for å
innfri minstestandarder og lovpålagte oppgaver. Disse kostnadene varierer mellom kommunene på grunn av ulike
demografiske, sosiale, geografiske og klimatiske forhold. Men siden driften av små kommuner atskiller seg fra driften
av store kommuner, har vi av sammenlikningsgrunner funnet det hensiktsmessig å la grupperingen av kommunene
også være avhengig av folkemengden. Det tredje kriteriet som brukes til å gruppere kommunene er frie disponible
inntekter, dvs. de inntektene som er til overs når minstestandarder og lovpålagte oppgaver er dekket. Størrelsen på de
frie disponible inntektene gir derfor en antydning av kommunenes økonomiske handlefrihet. Den mest omfattende
grupperingen, basert på de tre nevnte kriteriene, består av 27 grupper. I tillegg har vi skilt ut de fire største byene og
de 10 kommunene med høyest frie disponible inntekter per innbygger (i hovedsak kraftkommuner) som egne
grupper.
Emneord: Kommunegrupperinger, kommuneklassifiseringer, kommunemodeller.
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"Ikke alt vi erkjenner kan endres.
Men ingenting kan endres før vi har
erkjent det."
James Baldwin
En kommune er som kjent en geografisk avgrenset
administrativ og politisk enhet som er underordnet
staten, og som innenfor visse rammer utøver et lokalt
selvstyre. At kommunene utøver lokalt selvstyre betyr
imidlertid ikke at de kan betraktes som fullt ut auto-
nome enheter. For å motvirke forskjeller i tjeneste-
tilbudet har staten lagt føringer for kommunenes
virkeområde og vedtatt felles lover og bestemmelser
som blant annet pålegger kommunene å drive skoler,
helsevesen, pleie og omsorg for eldre og funksjons-
hemmede, osv. etter bestemte retningslinjer. Formålet
med disse retningslinjene er å sikre innfrielsen av
minstestandarder i tjenestetilbudet. Kommunene står
imidlertid overfor ulike kostnader for å innfri minste-
standarder og lovpålagte oppgaver. Dette skyldes ulike
demografiske, sosiale, geografiske og klimatiske
forhold. Variasjon i disse faktorene gir opphav til
kostnadsforskjeller som kommunene ikke kan velge seg
bort ifra; vi kaller dem derfor bundne kostnader.
Formålet med denne rapporten er å ordne kommunene
i sammenliknbare grupper. Med sammenliknbare
grupper mener vi her at kommuner innenfor en og
samme gruppe opererer under tilnærmet like økono-
miske rammebetingelser. Dette betyr for det første at
kommunene må ordnes etter størrelsen på de bundne
kostnadene per innbygger, dvs. etter kostnadene for å
nå minstestandarder og lovpålagte oppgaver som er
fastsatt av Stortinget eller Regjeringen. Men siden
driften av små kommuner atskiller seg fra driften av
store kommuner, vil det av sammenlikningsgrunner
være hensiktsmessig å la grupperingen av kommunene
også være avhengig av folkemengden. Til sammen gir
altså disse to kriteriene en gruppering av kommunene
som gjør dem sammenliknbare etter folketall og
bundne kostnader.
I arbeidet med rapporten har vi hatt stor nytte av kommentarer og
innspill fra ansatte i Kommunal- og regionaldepartementet og
Statistisk sentralbyrå. Spesielt vil vi takke Thor Bernstrøm, Claude
Courbat, Eivind Dale, Jon Erik Finnvold, Grete Lilleschulstad, Svein
Longva, Øystein Olsen, Anna Rømo, Paal Sand, Nils Martin Stølen
og Harald Tønseth. Vi takker også for omfattende bistand til
redigeringen av rapporten, der Anne S. Karlsen har hatt
hovedansvaret.
Kommunene dekker sine utgifter ved skatteinntekter og
statlige overføringer. Mange kommuner rår over midler
utover det som skal til for å dekke de bundne kost-
nadene; vi kaller disse midlene for frie disponible
inntekter. Summen av de bundne kostnadene og de frie
disponible inntektene utgjør altså kommunenes
inntekter. I motsetning til de bundne kostnadene
betrakter vi de frie disponible inntektene som
allokerbare inntekter, dvs. inntekter som blir brukt i
samsvar med de preferansene som kommer til uttrykk
ved flertallsvedtak i kommunestyrene. Størrelsen på de
frie disponible inntektene gir derfor en antydning av
kommunenes økonomiske handlefrihet. Kommuner
som er like store og står overfor like bundne kostnader,
kan ha ulike nivåer på de frie disponible inntektene og
dermed ulik grad av økonomisk handlefrihet. For å gi
en mer komplett gruppering av sammenliknbare
kommuner etter folkemengde og økonomiske
rammebetingelser, har vi derfor foretatt en ytterligere
oppdeling av kommunene etter størrelsen på de frie
disponible inntektene per innbygger. De tre dimensjon-
ene kombineres slik at vi får en inndeling av kom-
munene i 27 grupper. I tillegg har vi skilt ut de fire
største byene og de 10 kommunene med høyest frie
disponible inntekter per innbygger som to separate
grupper. Den siste gruppen består hovedsaklig av
kraftkommuner.
Denne rapporten er organisert som følger. Kapittel 2
viser hvordan kommunene fordeler seg når vi bruker
forskjellige kombinasjoner av folkemengde, bundne
kostnader og frie disponible inntekter som grunnlag for
grupperingen. Utfallet av grupperingene for de enkelte
kommunene er rapportert i vedlegg A. Som et
alternativ til totale bundne kostnader har vi også
konstruert to sektorvise grupperinger basert på de
bundne kostnadene i hhv. utdannings- og
omsorgssektoren. Plasseringen av kommunene i de
sektorvise grupperingene er omtalt i vedlegg D.
Framgangsmåten for bestemmelse av hver enkelt
kommunes bundne kostnader og frie disponible
inntekter er nærmere redegjort for i kapittel 3.
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2. Gruppering av sammenliknbare
kommuner
Den enkleste og mest brukte kommuneklassifiseringen i
Norge i første halvdel av dette århundret, var inndel-
ingen i by og land. Kommuner som hadde administrativ
bystatus ble gruppert sammen, mens alle de øvrige
kommunene utgjorde gruppen av herredskommuner. I
dag er imidlertid skillet mellom by- og
herredskommuner lite relevant, ikke minst fordi
kommunenes administrative status ikke lengre kan
brukes som indikator for å skille mellom urbaniserte og
mindre urbaniserte strøk.
På grunnlag av data fra folketellingen i 1950 utarbeidet
Statistisk sentralbyrå (SSB) en ny kommunegruppering
der en skilte mellom tettbygde og spredtbygde herreds-
kommuner utifra hvor stor del av befolkningen som var
bosatt i tettsteder. I forbindelse med denne folketel-
lingen ble det utarbeidet en klassifisering som bygde på
tre kriterier; næringsstruktur, bosettingstetthet og
sentralitet. Standard for kommuneklassifisering fra
1985 bygger i hovedsak på de samme prinsippene. I
forbindelse med folketellingen i 1990 ble det kun fore-
tatt mindre justeringer.
Den nåværende offisielle kommuneklassifiseringen er
dokumentert av Statistisk sentralbyrå (1994). Formålet
med denne klassifiseringen er å dekke behovet for en
allmenn kommunegruppering i offisiell norsk statistikk.
Den tar særlig sikte på å være til nytte i analyser knyt-
tet til oppdelingen by-land. En fordel med en slik stan-
dard rettet mot generell rapportering av statistikk på
kommunenivå er de mulighetene det gir for å foreta
grundige og omfattende sammenlikninger ved hjelp av
opplysninger som gjelder flere statistikkområder. En
ulempe med en slik generell tilnærming er imidlertid at
relevansen av klassifiseringen kan variere mellom ulike
typer av statistikk som man ønsker å sammenlikne
kommunene etter. Den offisielle kommuneklassifiser-
ingen er f.eks. lite relevant når vi ønsker å sammen-
likne ressursbruk og resultater. Da vil det være hen-
siktsmessig å ordne kommunene i grupper bestemt av
folkemengde og økonomiske rammebetingelser, slik at
kommuner i samme gruppe langt på vei vil kunne opp-
fattes å ha like forutsetninger for tjenesteproduksjon.
Det er grunn til å tro at klassifiseringskriterier som
næringstilknytning, bosettingstetthet og sentralitet
legger visse føringer på kommunenes økonomiske
virksomhet. Den teoretiske og empiriske spesifika-
sjonen av disse sammenhengene og deres økonomiske
betydning for kommunene har imidlertid ikke blitt
drøftet i forbindelse med den gjeldende standarden for
kommuneklassifisering. Med støtte i en modell for
kommunenes økonomiske atferd som er utviklet i
Statistisk sentralbyrå, er det grunnlag for å hevde at
bosettingstetthet og sentralitet har en viss betydning
for kommunenes bundne kostnader, men at andre
forhold som f.eks. befolkningens størrelse og alders-
struktur er relativt sett av større betydning for å
forklare variasjoner i de bundne kostnadene.1
Næringsstrukturen vil først og fremst ha en indirekte
effekt på kommunenes virksomhet, via en effekt på
skatteinntektene og inntektsgrunnlaget.
I forbindelse med rapportering av resultater og øko-
nomiske indikatorer i St.prp. nr. 61 (1996-1997) har
Kommunal- og regionaldepartementet (KRD) valgt å
gruppere kommunene etter folkemengde og utgifts-
behov. Utgiftsbehovet er et mål på de bundne
kostnadene som kommunene blir kompensert for gjen-
nom inntektssystemet for kommunene, dvs. at det
beregnede utgiftsbehovet bare omfatter bundne
kostnader innenfor sektorer som omfattes av utgifts-
utjevningen, dvs. utdanning, pleie og omsorg og sosiale
tjenester. Siden SSBs modell (KOMMODE) omfatter
alle tjenesteytende sektorer, vil bruken av denne mo-
dellen gi oss et mer fullstendig bilde av de bundne
kostnadene. Modellen vil imidlertid gi resultater som
avviker fra anslagene for utgiftsbehov i inntekts-
systemet. Dette skyldes forskjeller i det metodiske
grunnlaget og modellspesifikasjonen i forhold til de
analysene som utgiftsutjevningen baserer seg på.
Bundne kostnader og beregnet utgiftsbehov er altså
nært beslektete begrep, men med ulike operasjonali-
seringer. Vårt forslag om å utarbeide en ny gruppering
av sammenliknbare kommuner basert på folkemengde
og anslag på bundne kostnader bygger derfor videre på




den samme tilnærmingen som KRD allerede benytter i
rapporteringen av statistikk for kommunenes
virksomhet.
Tankegangen bak slike grupperinger er at resultatene
av kommunenes virksomhet i høy grad vil være av-
hengig av hvilke rammebetingelser som kommunene
står overfor. Kommuner som står overfor like ramme-
betingelser er i denne forstand sammenliknbare mht.
resultater av virksomheten. Motsatt vil kommuner med
svært ulike rammebetingelser i liten grad være
sammenliknbare.
Ved å benytte klassifiseringskriterier som bidrar til å
forklare variasjoner i kommunenes ressursbruk, oppnår
vi at grupperingen av kommuner blir relevant for
formålet. En modellbasert tilnærming åpner dessuten
for å identifisere kommunenes samlete bundne
kostnader og frie disponible inntekter. Disse størrelsene
gir summariske uttrykk for de økonomiske ramme-
betingelsene til den enkelte kommune, og er slik sett
velegnet som kriterier for å gruppere kommunene.
I forslaget til hovedgruppering inngår folkemengden og
bundne kostnader som klassifiseringskriterier. Folke-
mengden er brukt som kriterium fordi dette er veleta-
blert i KRDs rapportering om kommunal økonomi. For
mange formål kan det oppleves som urimelig at store
bykommuner skal komme i samme kategori som
distriktskommuner med få innbyggere. De bundne
kostnadene gir et uttrykk for den økonomiske betyd-
ningen av samfunnets krav og standarder for kommu-
nal tjenesteyting. Begge klassifiseringsvariablene i
hovedgrupperingen, folkemengde og bundne kost-
nader, er delt inn i tre grupper (lav/middels/høy) slik
at dette gir en inndeling i 9 hovedkategorier.
Kommuner innenfor samme kategori kan imidlertid ha
sterkt avvikende frie disponible inntekter per inn-
bygger, slik at ulikheter i inntektsgrunnlaget kan være
en medvirkende årsak til ulikheter i resultatene av
virksomheten. Vi har derfor laget en supplerende tre-
delt gruppering etter frie disponible inntekter, slik at
en får underkategorier der kommunene er sammen-
liknbare både mht. folkemengde, bundne kostnader og
frie disponible inntekter.2 Variasjoner i de frie dispo-
nible inntektene kan tolkes som uttrykk for ulikheter i
hvor romslige økonomiske rammer den enkelte
kommune opererer under, når vi tar hensyn til ulik-
heter i kostnader knyttet til kommunens forpliktelser
om å innfri visse minstekrav til tjenesteytingen. Kom-
munenes samlete inntektsgrunnlag kan dekomponeres
på bundne kostnader og frie disponible inntekter.
Kommunal- og arbeidsdepartementet (1997) benytter frie
inntekter korrigert for utgiftsbehov som et kriterium for
kommunegruppering. Korrigerte frie inntekter har en liknende
fortolkning som frie disponible inntekter, men er basert på andre
målemetoder.
For et gitt nivå på de bundne kostnadene per innbygger
vil kommuner med relativt høye frie disponible
inntekter ha gode muligheter til å yte tjenester i stort
omfang og med høy kvalitet. Dette er bakgrunnen for
at vi har utarbeidet mer detaljerte grupperinger med
frie disponible inntekter per innbygger som et
supplerende kriterium.
Når alle de tre dimensjonene kombineres får vi en
inndeling av kommunene i 27 sammenliknbare
grupper. I tillegg har vi skilt ut to grupper som ansees
som så spesielle at de bør grupperes for seg. For det
første har vi skilt ut de fire største bykommunene, og
for det andre er de 10 kommunene med høyest frie
disponible inntekter per innbygger (i hovedsak kraft-
kommuner) skilt ut som en egen gruppe. Dette er gjort
for å skille ut ekstremobservasjoner i fordelingen av
frie disponible inntekter per innbygger, ettersom denne
fordelingen er sterkt høyreskjev.
Fastsetting av intervallgrenser for gruppering av
kommuner kan foretas ut fra ulike prinsipper. En
mulighet er å fastsette intervallgrensene slik at
variasjonsbredden blir konstant. Dette prinsippet
ivaretar hensynet til sammenliknbarhet innenfor hver
gruppe, ved å sørge for at det ikke forekommer relativt
brede intervaller. Et annet alternativ er å fastsette
intervallgrensene slik at det blir samme antall
kommuner innenfor hvert intervall. Dette prinsippet
bidrar til å hindre at enkelte av grupperingene omfatter
svært få kommuner. Intervallgrensene i klassifiseringen
nedenfor er fastsatt som kompromisser mellom disse to
prinsippene.
2.1. Klassifisering av kommuner etter
folkemengde og bundne kostnader
Klassifiseringen er foretatt på grunnlag av data for
1994. Med to særskilte kategorier og ni kategorier etter
folkemengde og bundne kostnader per innbygger, får vi
i alt 11 kategorier i hovedklassifiseringen. Denne består
av følgende kategorier:
(1) De fire største byene
(2) De ti kommunene med høyest frie disponible
inntekter per innbygger
(3) Små kommuner med lave bundne kostnader per
innbygger
(4) Små kommuner med middels bundne kostnader
per innbygger
(5) Små kommuner med høye bundne kostnader per
innbygger
(6) Mellomstore kommuner med lave bundne
kostnader per innbygger
(7) Mellomstore kommuner med middels bundne
kostnader per innbygger
(8) Mellomstore kommuner med høye bundne
kostnader per innbygger
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(9) Store kommuner med lave bundne kostnader per
innbygger
(10) Store kommuner med middels bundne kostnader
per innbygger
(11) Store kommuner med høye bundne kostnader per
innbygger
De to særskilte kategoriene, (1) og (2), omfatter i alt
14 kommuner. Av de 435 kommunene i 1994 står vi da
igjen med 421 kommuner, som er blitt fordelt på kate-
goriene 3-11 ut fra folkemengde og bundne kostnader
per innbygger. For folkemengden har vi valgt følgende
tredeling som grunnlag for grupperingen:
• Små kommuner:
Kommuner med 0-4 999 innbyggere
• Mellomstore kommuner:
Kommuner med 5 000-19 999 innbyggere
• Store kommuner:
Kommuner med minst 20 000 innbyggere
Denne inndelingen er en aggregert versjon av SSBs
standard for størrelsesgruppering av kommuner. Vi har
nøyd oss med en tredeling for å unngå at det blir for
mange kategorier med relativt få kommuner i hver
kategori. Intervallbredden i denne grupperingen øker
med størrelsen, samtidig som antall kommuner i hver
gruppe avtar med størrelsen.
For bundne kostnader per innbygger har vi valgt å
bruke kvartilgrenser for å foreta en gruppering av
kommunene. Kvartilgrensene blir beregnet med
utgangspunkt i en rangering av kommunene etter
bundne kostnader per innbygger. Rangeringen
omfatter bare de 421 kommunene som ikke er skilt ut i
særskilte grupper. 1. kvartil omfatter de 25 prosent av
kommunene med lavest bundne kostnader per
innbygger. 4. kvartil omfatter de 25 prosent av
kommunene med høyest bundne kostnader per
innbygger. 2. og 3. kvartil omfatter de resterende 50
prosent av kommunene. Dette gir følgende tredelte
gruppering:
• Kommuner med lave bundne kostnader per
innbygger (1. kvartil)
• Kommuner med middels bundne kostnader per
innbygger (2.-3. kvartil)
• Kommuner med høye bundne kostnader per
innbygger (4. kvartil)
Bundne kostnader per innbygger for 1994 varierer
mellom en minimumsverdi på 12 200 kroner og en
maksimumsverdi på 31 800 kroner. Grensen mellom 1.
og 2. kvartil er på 15 897 kroner, mens grensen mellom
3. og 4. kvartil er på 20 212 kroner. Variasjonsbredden
for 1. kvartil er bortimot like stor som bredden til 2.-3.
kvartil, mens 4. kvartil har større bredde. Selv om vi
slår sammen 2. og 3. kvartil til en gruppe blir varia-
sjonsbredden likevel ikke større enn at kommunene i
denne gruppen kan betraktes som sammenliknbare.
Ved å kombinere de to grupperingsvariablene får vi i
alt 9 ulike kategorier. Fordelingen av kommuner på de
9 kategoriene i 1994 er vist i tabell 2.1. Tabellen viser
at det er relativt mange av de små kommunene som
har høye bundne kostnader. Det er bare 8 av de små
kommunene som har lave bundne kostnader. Blant de
store kommunene er det derimot relativt mange som
har lave bundne kostnader. Det er ingen av de store
kommunene som har høye bundne kostnader, slik at vi
får en kategori som ikke omfatter noen kommuner
(kategori 11 på lista ovenfor). Ellers er det bare 7 av de
mellomstore kommunene som har høye bundne
kostnader. Den kategorien som omfatter flest
kommuner er små kommuner med middels bundne
kostnader per innbygger.
Tabell 2.1. Antall kommuner fordelt på grupperinger etter folke-





























Eksklusive de fire største byene og de ti kommunene med høyest frie disponible
inntekter per innbygger.















































































Tabell 2.3. Summarisk statistikk for kommunenes bundne
kostnader, kroner per innbygger, 1994
Tabell 2.4. Summarisk statistikk for kommunenes frie disponible
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Eksklusive de fire største byene og de ti kommunene med høyest frie disponible
inntekter per innbygger.
Eksklusive de fire største byene og de ti kommunene med høyest frie disponible
inntekter per innbygger.
Tabell 2.2 viser gjennomsnitt, minimum og maksimum
for folkemengden innenfor de ulike grupperingene i
klassifiseringen. Tabellen viser at de bundne kost-
nadene har en tendens til å avta som en funksjon av
folkemengden. Dette har direkte sammenheng med
utformingen av modellen KOMMODE, ettersom folke-
mengden inngår blant faktorene som forklarer varia-
sjoner i de bundne kostnadene. Tabell 2.3 viser
gjennomsnitt, minimum og maksimum for bundne
kostnader per innbygger innenfor de ulike grupper-
ingene i klassifiseringen.
Tabell 2.4 viser gjennomsnitt, minimum og maksimum
for frie disponible inntekter per innbygger innenfor de
ulike grupperingene i klassifiseringen. Det er en klar
tendens til at frie disponible inntekter per innbygger
avtar med økende kommunestørrelse, og dette gjelder
uavhenhengig av nivået på de bundne kostnadene. For
de 421 kommunene samlet er det også en tendens til at
gjennomsnittlige frie disponible inntekter øker med
økende gjennomsnittlige bundne kostnader.
Kommunene med lave bundne kostnader har et
gjennomsnitt på 6 154 kroner i frie disponible inntekter
per innbygger, mens kommunene med høye bundne
kostnader har et gjennomsnitt på 10 211 kroner. Som
det framgår av minimums- og maksimumsverdiene, er
det imidlertid betydelige variasjoner i frie disponible
inntekter per innbygger mellom kommuner innenfor
samme kategori. Dette bidrar til å svekke sammenlikn-
barheten innenfor den enkelte kategori, siden kom-
muner med ulike frie disponible inntekter har ulike
betingelser for tjenesteytingen.
2.2. Klassifisering av kommuner etter
folkemengde, bundne kostnader og frie
disponible inntekter
Som for de andre grupperingsvariablene har vi foretatt
en inndeling av frie disponible inntekter per innbygger
i tre grupper (lav/middels/høy). Kategori 1 (de fire
største byene) er så liten at vi ikke har foretatt noen
ytterligere inndeling etter frie disponible inntekter.
Dessuten har vi ikke noe godt anslag på de frie
disponible inntektene i Oslo kommune, noe som har
sammenheng med Oslos spesielle status som både
kommune og fylkeskommune. Dette problemet gjelder
også for bundne kostnader. Vi kan imidlertid bruke
KOMMODE til å predikere størrelsen på den kommu-
nale delen av de bundne kostnadene. I kategori 2 har
alle kommunene per definisjon høye frie disponible
inntekter per innbygger. For hver av kategoriene 3-11
har vi foretatt en ytterligere tredeling i gruppene
a. Kommuner med lave frie disponible inntekter per
innbygger (1. kvartil)
b. Kommuner med middels frie disponible inntekter
per innbygger (2.-3. kvartil)
c. Kommuner med høye frie disponible inntekter per
innbygger (4. kvartil)
På samme måte som for bundne kostnader per
innbygger bruker vi kvartilgrenser for å gruppere
kommunene etter frie disponible inntekter per
innbygger. Inndelingen i kvartiler omfatter bare de 421
kommunene som ikke er skilt ut i særskilte grupper
(dvs. at kategori 1 og 2 i hovedklassifiseringen er holdt
utenfor). 1. kvartil omfatter de 25 prosent av kom-
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Tabell 2.5. Antall kommuner fordelt på grupperinger etter folkemengde, bundne kostnader og frie disponible inntekter per innbygger, 1994

















































































Eksklusive de fire største byene og de ti kommunene med høyest frie disponible inntekter per innbygger.
munene med lavest frie disponible inntekter per
innbygger, 4. kvartil omfatter de 25 prosent av
kommunene med høyest frie disponible inntekter per
innbygger, mens 2. og 3. kvartil omfatter de resterende
50 prosent av kommunene.
Frie disponible inntekter per innbygger for 1994
varierer mellom en minimumsverdi på 282 kroner og
en maksimumsverdi på 29 496 kroner, når de ti
kommunene med høyest frie disponible inntekter per
innbygger er holdt utenfor. Grensen mellom 1. og 2.
kvartil er på 4 253 kroner, mens grensen mellom 3. og
4. kvartil er på 10 723 kroner. Denne inndelingen gir
betydelig større variasjonsbredde for 4. kvartil enn for
de to andre gruppene, noe som skyldes at denne grup-
peringsvariabelen har en sterkt høyreskjev fordeling.
Tre grupperingsvarable som hver er delt i tre grupper
gir tilsammen en tredimensjonal inndeling i 27
grupper. Fordelingen av kommuner på ulike grupper er
vist i tabell 2.5. De 14 kommunene som er skilt ut i to
særskilte grupper, er holdt utenfor i tabellen. Fra tabell
2.1 vet vi at det ikke inngår noen kommune i kategori
11 (Store kommuner med høye bundne kostnader). I
tillegg finner vi ingen kommuner i følgende grupper:
• Gruppe 3a: Små kommuner med lave ufrillige
kostnader og lave frie disponible inntekter per
innbygger
• Gruppe 9c: Store kommuner med lave bundne
kostnader og høye frie disponible inntekter per
innbygger
• Gruppe 10c: Store kommuner med middels bundne
kostnader og høye frie disponible inntekter per
innbygger
Ingen av de store kommunene har høye frie disponible
inntekter, og kun 10 av de mellomstore kommunene
har høye frie disponible inntekter per innbygger. Blant
de små kommunene er det 38 av i alt 236 kommuner
som har lave frie disponible inntekter per innbygger.
Dvs. at 16 prosent av de små kommunene har lave frie
disponible inntekter, mot 35 prosent av de mellomstore
kommunene og 40 prosent av de store kommunene.
Tabell 2.5 bekrefter tendensen til positiv samvariasjon
mellom bundne kostnader og frie disponible inntekter
per innbygger. Blant kommuner med høye bundne
kostnader er det relativt mange som har høye frie
disponible inntekter.
Basert på data for 1994 viser tabell Al i vedlegg A
utfallet av grupperingen for de 435 kommunene i 11
hovedkategorier, med en ytterligere oppdeling av
kategoriene 3-11 i 27 grupper. Tabellen viser også
verdier for hver kommune på de tre grupperings-
variablene folkemengde, bundne kostnader og frie
disponible inntekter. Bundne kostnader og frie
disponible inntekter er rapportert på indeksert form.
Indeksene er konstruert ved å dividere hhv. bundne
kostnader per innbygger og frie disponible inntekter
per innbygger på de respektive gjennomsnittsverdiene
for alle kommuner.3
I tabell Al er kommunene sortert etter synkende folke-
mengde i kategori 1, etter synkende indeks for frie
disponible inntekter i kategori 2, og etter kommune-
nummer innenfor de øvrige gruppene. I tabell A2 i
vedlegg A er kommunene sortert etter indeks for frie
disponible inntekter i alle grupper. Ellers inneholder
denne tabellen nøyaktig den samme informasjonen
som tabell Al. Ut fra tabell A2 er det lettere å finne
fram til kommuner innenfor samme kategori som ligger
nær en bestemt kommune mht. frie disponible inn-
tekter per innbygger. For spesielle formål kan en for
eksempel plukke ut mindre grupper av kommuner som
en ønsker å sammenlikne. For kommuner som ligger
nær en kvartilgrense mht. frie disponible inntekter per
innbygger kan det også være aktuelt å sammenlikne
seg med kommuner på den andre siden av denne
grensen. Slike tilpasninger i grupperingene er det lagt
til rette for i tabell A2.
3 Oslo er på grunn av sin spesielle status holdt utenfor i beregningen
av gjennomsnitt, slik at gjennomsnittet er basert på de øvrige 434
kommunene. Det er likevel oppgitt en indeksverdi for bundne
kostnader, som kan tolkes som bundne kostnader knyttet til Oslos
oppgaver som kommune. Dvs. at bundne kostnader knyttet til Oslos
oppgaver som fylkeskommune er holdt utenfor. Fordi vi ikke har
noe anslag på de totale bundne kostnadene, har vi ikke oppgitt
anslag på de frie disponible inntektene for Oslo.
12
Rapporter 98/8 Kommunegruppering
De fire største byene er Oslo, Bergen, Trondheim og
Stavanger. I forhold til grupperingen for de øvrige
kommunene har Oslo middels bundne kostnader
knyttet til de kommunale oppgavene, mens de tre
andre byene har lave bundne kostnader. Stavanger
skiller seg ut ved å ha høyere frie disponible inntekter
per innbygger enn Bergen og Trondheim, men alle de
tre byene faller inn under gruppen med lave frie
disponible inntekter.
I gruppen for de ti kommunene med høyest frie dispo-
nible inntekter per innbygger (kategori 2 i hovedgrup-
peringen) er det seks kommuner som har høye bundne
kostnader per innbygger, mens de øvrige fire har
middels bundne kostnader per innbygger. Kommunene
i denne gruppen er med ett unntak kommuner med
betydelige inntekter fra kraftproduksjon. Unntaket er
Utsira, som er landets minste kommune med kun 217
innbyggere i 1994. Av de øvrige kommunene i denne
gruppen er det bare Suldal som har flere enn 2 000
innbyggere. Den gode økonomien til disse kommunene
skyldes for det første de høye kraftinntektene, og for
det andre nyter særlig de minste kommunene godt av
høye overføringer gjennom inntektssystemet for
kommunene. Utenom Tydal, som ligger i Sør-
Trøndelag, har alle disse kommunene sin beliggenhet i
Agder, Rogaland eller Hordaland. Bykle er den
kommunen som har høyest frie disponible inntekter per
innbygger, med et nivå som ligger mer enn 12 ganger
høyere enn landsgjennomsnittet.4
For å få et inntrykk av den regionale fordelingen av
kommuner på kategoriene i klassifiseringen, vil vi
benytte oss av en inndeling av Norge i sju landsdeler.
Statistisk sentralbyrå har utarbeidet følgende inndeling
i landsdeler:
1. Oslo og Akershus: 23 kommuner
2. Hedmark og Oppland: 48 kommuner
3. Sør-Østlandet (Østfold, Buskerud, Vestfold og
Telemark): 72 kommuner
4. Agder og Rogaland: 56 kommuner
5. Vestlandet (Hordaland, Sogn og Fjordane og Møre
og Romsdal): 98 kommuner
6. Trøndelag: 49 kommuner
7. Nord-Norge (Nordland, Troms og Finnmark): 89
kommuner
Fordelingen av kommuner på 10 hovedkategorier for
hver landsdel og for hele landet er vist i figur B1-B8 i
vedlegg B.5
Den prosentvise fordelingen av kommuner etter
bundne kostnader for hele landet og innenfor hver
landsdel er vist i figur 2.1. Oslo og Akershus og Agder
Figur 2.1. Andel kommuner med lave, middels og høye bundne









Figur 2.2. Andel kommuner med lave, middels og høye frie












4 Oslo er holdt utenfor ved beregningen av landsgjennomsnittet.
5 Siden ingen kommuner faller inn under kategori 11 (Store
kommuner med høye bundne kostnader per innbygger) er denne
kategorien utelatt i figurene.
og Rogaland skiller seg ut ved å ha relativt mange
kommuner med lave bundne kostnader. Vestlandet og
Sør-Østlandet har også en viss overvekt av kommuner
med lave bundne kostnader sammenliknet med
fordelingen for landet som helhet. Hedmark og
Oppland, Nord-Norge og Trøndelag skiller seg ut ved å
ha relativt mange kommuner med høye bundne
kostnader.
Den prosentvise fordelingen av kommuner i hele landet
og innenfor hver landsdel på hhv. lav, middels og høye
frie disponible inntekter er vist i figur 2.2. Figuren viser
at Akershus, Hedmark og Oppland skiller seg ut som
landsdeler hvor relativt mange kommuner har lave frie
disponible inntekter per innbygger. Ellers har Sør-
Østlandet og Trøndelag en viss overvekt av kommuner
med lave frie disponible inntekter sammenliknet med
fordelingen for landet som helhet (utenom Oslo).
Nord-Norge skiller seg ut som en landsdel hvor relativt
mange kommuner har høye frie disponible inntekter
per innbygger. Ellers har Agder og Rogaland og
Vestlandet en andel kommuner med høye frie dispo-
nible inntekter omtrent som for landet som helhet
(utenom Oslo), mens de øvrige landsdelene ligger
lavere enn landsgjennomsnittet. Dette mønsteret
avspeiler de rammebetingelsene som er gitt gjennom
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inntektssystemet for kommunene. Inntektssystemet er
dels begrunnet ut fra et ønske om likeverdige tjeneste-
tilbud i ulike kommuner, og dels ut fra distriktspolitiske
hensyn. Det at Nord-Norge kommer forholdsvis godt ut
av sammenlikningen har bl.a. sammenheng med at det
blir gitt et eget rammetilskudd til kommunene i Nord-
Norge gjennom inntektssystemet.
Med faste grenser på grupperingsvariablene vil det
alltid oppstå problemer knyttet til sammenliknbarheten
for kommuner som ligger i nærheten av grenseverdien
på ett eller flere av klassifiseringskriteriene. For slike
kommuner bør en for særskilte formål vurdere å lage
supplerende sammenlikningsgrupper. Et eksempel er
Sola kommune, som er gruppert sammen med
Kvinesdal, Tysvær, Årdal og Sunndal. Sola har
imidlertid over 17 000 innbyggere, og det kan derfor
være aktuelt å sammenlikne Sola med store kommuner
med over 20 000 innbyggere. Sola kommune er
gruppert sammen med kommuner med høye frie
disponible inntekter, men ligger like over grensen
mellom middels og høye frie disponible inntekter.
Bærum kommune derimot, ligger like under grensen
mellom middels og høye frie disponible inntekter. Vi
ser at Bærum skiller seg ut med klart høyere indeks for
frie disponible inntekter enn de øvrige kommunene i
sin gruppe (gruppe 9b). For spesielle formål vil det
derfor være relevant å sammenlikne Sola og Bærum.6
2.3. Aktivitet og resultater i grupper av
sammenliknbare kommuner
I tabell Cl i vedlegg C er det vist dekningsgrader og
ressursinnsats for barnehager, eldreomsorg og grunn-
skoler for enkeltkommuner. Innholdet i tabellen er
identisk med tallmaterialet i vedlegg 4 i kommune-
økonomiproposisjonen for 1998 (St.prp. nr. 61 1996-
1997)), men slik at oppsettet følger den grupperingen
av kommunene som er foreslått i denne rapporten. De
sju aktivitetsmålene som benyttes er
• antall årsverk per klasse i grunnskolen
• dekningsgraden i barnehager ekskl. 6-åringer i skole
• antall årsverk i eldreomsorgen per 100 innbyggere i
gruppen 67 år og over
• dekningsgraden for hjemmetjenester per 100
innbyggere i gruppen 67 år og over
• dekningsgraden for eldreinstitusjoner per 100
innbyggere over 79 år
Et fellestrekk ved Sola og Bærum er at begge har sin beliggenhet
nær et større tettsted (hhv. Stavanger og Oslo), og begge har relativt
høye skatteinntekter pga. høye skattegrunnlag for inntektsskatter.
For å lage en større sammenlikningsgruppe for disse kommunene
har vi plukket ut en gruppe av kommuner i omlandet til større
tettsteder. Gruppen består av de ti omlandskommunene med høyest
alminnelig inntekt (for forskuddspliktige) per innbygger. De ti
kommunene er
1. Bærum 4. Oppegård 7. Hoie 10. Lørenskog
2. Asker 5. Randaberg 8. Skedsmo
3. Sola 6. Frogn 9. Ski
Disse ti kommunene er merket med * i tabell A2 i vedlegg A.
• antall enerom i eldreinstitusjoner per 100 plasser
• antall årsverk i alt i barnehage, eldreomsorg og
grunnskole per 1 000 innbyggere
Tabell C2-C8 i vedlegg C viser summarisk statistikk for
de sju aktivitetsmålene i 1995. Kommunene er her
gruppert etter bundne kostnader og frie disponible
inntekter for å gi et bilde av samvariasjon mellom disse
klassifiseringskriteriene og resultater av kommunenes
virksomhet. Gjennomsnittsverdiene på aktivitetsmålene
innenfor hver gruppe viser en klar tendens til å stige
med stigende bundne kostnader og stigende frie dis-
ponible inntekter per innbygger. Det eneste unntaket
gjelder for andel enerom i eldreinstitusjoner, hvor det
ikke er noen klar sammenheng med grupperings-
variablene. Dette kan skyldes at utbyggingen av ene-
rom i større grad har vært avhengig av lokale priori-
teringer enn av økonomiske rammebetingelser.
Den positive samvariasjonen mellom resultatmålene og
grupperingsvariablene bekrefter at indeksene for
bundne kostnader og frie disponible inntekter er rele-
vante for formålet. Vi finner imidlertid også til dels
betydelige variasjoner i resultatene innenfor de ulike
grupperingene. Det kan være flere årsaker til at det
oppstår slike forskjeller innenfor grupper av sammen-
liknbare kommuner. To viktige grunner til variasjoner i
resultater innenfor sammenliknbare grupper er
• Det kan være forskjeller i hvor effektivt ulike kom-
muner utnytter sine ressurser. En kommune med
god ressursutnyttelse kan derfor oppnå relativt gode
resultater innen ulike områder av virksomheten.
• Kommunene har mulighet til å fordele frie dispo-
nible inntekter mellom ulike tjenesteytende sektorer
og ulike typer tjenester ut fra lokale prioriteringer.
Dette innbærer at kommuner som satser spesielt
mye på én bestemt tjeneste, vil måtte redusere til-
budet av andre tjenester for gitt nivå på de frie dis-
ponible inntektene per innbygger. Med forskjellige
satsningsområder vil kommuner med ellers like
rammebetingelser få ulike resultater innen de
enkelte sektorer. Men dette vil i såfall være for-
skjeller som skyldes kommunenes egne priori-
teringer og valg.
Variasjoner i resultater innenfor en gruppe av sammen-
liknbare kommuner kan altså skyldes ulik effektivitet
eller ulike prioriteringer. I tillegg vil vi peke på et for-
hold som kan bidra til variasjoner innenfor grupper av
sammenliknbare kommuner for visse typer av indi-
katorer.
• Kommunene har ulike profiler for fordelingen av
bundne kostnader på ulike sektorer. Det vil være en
tendens til at kommunene bruker relativt mye
ressurser på sektorer der de har høye bundne




Figur 2.3. Rangering av kommuner etter bundne kostnader i alt og
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Et eksempel på en aktivitetsindikator er sysselsettingen
per innbygger i en bestemt kommunal tjenesteytende
sektor. Variasjoner i denne indikatoren for et gitt nivå
på bundne kostnader og frie disponible inntekter vil
ikke bare være påvirket av forskjeller i effektivitet og
lokale prioriteringer, men også av fordelingen av
bundne kostnader på sektorer. For i størst mulig grad å
rense ut effekter av fordelingen av bundne kostnader
kan en benytte resultatindikatorer som er standardisert
i forhold til antall klienter eller antall potensielle
klienter i de ulike tjenestene. Med andre ord vil det for
mange formål være mer relevant å bruke resultatindi-
katorer som dekningsgrader og ressursbruk per klient
enn å bruke aktivitetsindikatorer til å sammenlikne
kommunene i hht. grupperingen over. Dersom en
ønsker å sammenlikne kommuner etter sektorspesifikke
aktivitetsindikatorer, kan det være mer relevant å
bruke de sektorspesifikke grupperingene som er
beskrevet i avsnitt 2.4.
Til slutt vil vi peke på at det aldri vil være mulig å lage
en gruppering av kommuner som gir perfekt sammen-
liknbarhet innenfor hver gruppe, selv om graden av
sammenliknbarhet bare blir vurdert ut fra de valgte
klassifiseringskriteriene. Innenfor hver gruppe av sam-
menliknbare kommuner er det fortsatt visse variasjoner
i bundne kostnader og frie disponible inntekter per
innbygger. Dette gjelder særlig ved sammenlikning av
kommuner innenfor grupper med høye frie disponible
inntekter, fordi variasjonsbredden her er forholdsvis
stor.
2.4. Gruppering av kommuner etter
sektorspesifikke bundne kostnader
Modellen KOMMODE har en sektorinndeling som om-
fatter åtte ulike tjenesteytende sektorer, samt gebyrer
og netto driftsresultat. Klassifiseringen ovenfor er sek-
torovergripende, men modellen kan også brukes til å
lage sektorvise klassifiseringer. For å illustrere dette
har vi laget to supplerende sektorvise kommunegrup-
peringer. Disse er laget for utdanningssektoren og for
pleie- og omsorgssektoren, som er de to største
tjenesteytende sektorene i modellen. Ved å lage sektor-
vise klassifiseringer får vi gruppert kommunene på en
måte som gir høy grad av sammenliknbarhet mht.
tjenesteytingen i en bestemt sektor. Slike klassifiser-
inger er ikke beregnet på sektorovergripende sammen-
likninger av kommunenes resultater. Når vi tar hensyn
til fordelingen av bundne kostnader på sektorer,
unngår vi imidlertid at dette bidrar til divergerende
ressursbruk og resultater innenfor de enkelte gruppene,
slik som i den sektorovergripende klassifiseringen.
De sektorvise grupperingene bygger på samme prin-
sipper som den sektorovergripende klassifiseringen,
bortsett fra at de samlete bundne kostnadene blir
erstattet av sektorspesifikke bundne kostnader som
klassifiseringskriterium. De fire største byene og de ti
kommunene med høyest frie disponible inntekter er
fortsatt skilt ut som egne kategorier. De øvrige
kommunene er fordelt på 9 kategorier etter folke-
mengde og sektorspesifikke bundne kostnader.
Deretter er kategoriene delt opp i grupper etter frie
disponible inntekter per innbygger.
Resultatene er vist i tabell Dl (for utdanning) og tabell
D2 (for pleie og omsorg) i vedlegg D. Bruk av sektor-
spesifikke bundne kostnader for å gruppere kom-
munene har betydelige konsekvenser for fordelingen av
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kommuner på kategorier. Av de 421 kommunene
utenom kategori 1 og 2 er det 193 kommuner som får
samme verdi (enten lav, middels eller høy) på de to
rangeringene for bundne kostnader i hhv. utdanning og
pleie og omsorg. Av disse er det igjen 161 som har
samme verdi på den sektorovergripende rangeringen
etter bundne kostnader i alt. Vi ser altså at mange av
kommunene skifter kategori ved en overgang fra
sektorovergripende til sektorspesifikke klassifiseringer,
og ved en overgang fra én sektorspesifikk klassifisering
til en annen.
Figur 2.3-2.5 viser parvise plott av de tre ulike ranger-
ingene etter bundne kostnader i alt, bundne kostnader
i utdanning, og bundne kostnader i pleie og omsorg.
Korrelasjonskoeffisientene mellom variablene i de tre
figurene er på hhv. 0,63, 0,80 og 0,36. Korrelasjonen
mellom de to sektorspesifikke rangeringene er
forholdsvis lav. Den sektorovergripende rangeringen er
positivt korrelert med de sektorspesifikke rangering-
ene, noe som har sammenheng med at bundne
kostnader i alt er definert ved summen av de sektor-
spesifikke bundne kostnadene.
2.5. Gruppering av kommuner over tid
For å studere stabiliteten av klassifiseringen over tid
ble grupperingene etter folkemengde, bundne kost-
nader i alt og frie disponible inntekter per innbygger
også laget ved hjelp av data for 1993.7 Hver av de tre
grupperingsvariablene er delt i tre grupper etter samme
prinsipper som ble benyttet på data for 1994. For de 11
hovedkategoriene (i praksis 10 kategorier) er det i alt
30 kommuner som byttet kategori fra 1993 til 1994.
Det er kun to kommuner som byttet gruppering på
variabelen folkemengde.8 For den tredelte grupper-
ingen etter bundne kostnader er det 29 kommuner som
byttet kategori fra 1993 til 1994, mens 43 kommuner
byttet gruppering etter frie disponible inntekter.9
Figur 2.6 viser rangeringen av kommuner etter bundne
kostnader per innbygger i 1993 og 1994. Vi ser at
rangeringen for de aller fleste kommuner er forholdsvis
stabil fra det ene året til det neste. Korrela-
sjonskoeffisienten for variablene i figur 2.6 er på 0,99.
Figur 2.7 viser rangeringen av kommuner etter frie
disponible inntekter per innbygger i 1993 og 1994. Vi
ser at rangeringen også her er forholdsvis stabil, men
likevel noe mindre stabil enn rangeringen etter bundne
kostnader. Korrelasjonskoeffisienten for variablene i
figur 2.7 er på 0,96.
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Figur 2.7. Rangering av kommuner etter frie disponible inntekter
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Det vil alltid skje endringer i enkeltkommuners
plassering i kategorier når klassifiseringen er basert på
tverrsnittsdata. Dette reflekterer at kommunenes
rammebetingelser endrer seg over tid. Dersom man
ønsker en klassifisering som er mer stabil eller som ikke
endrer seg i en bestemt tidsperiode, kan det være
aktuelt å benytte data for flere år som grunnlag for
klassifiseringen. Grupperingen av kommuner kan f.eks.
ta utgangspunkt i et veid gjennomsnitt over flere år for
hver enkelt grupperingsvariabel. Vi har ikke utarbeidet
slike klassifiseringer i denne rapporten, men dette
planlegges gjort i forbindelse med oppdateringer av
datagrunnlaget.
7 Pga. kommunesammenslåingen er Fredrikstad holdt utenfor i
klassifiseringen på data for 1993.
8 Dette er Sund kommune som gikk fra lav til middels folkemengde,
og Frei kommune som gikk fra middels til lav folkemengde.
9 De ti kommunene med høyest frie disponible inntekter per
innbygger er da regnet med blant kommuner med høye frie
disponible inntekter. I 1994 kommer Tydal inn blant de ti
kommunene med høyest frie disponible inntekter på bekostning av




Modellen KOMMODE danner grunnlaget for å tallfeste
kommunenes bundne kostnader og frie disponible
inntekter.
For å definere og tallfeste betydningen av ulike
rammebetingelser, er det hensiktsmessig å spesifisere
en modell for kommunenes økonomiske atferd. De
eksogene variablene i modellen er variable som
kommunene selv ikke kan påvirke, og gir dermed en
beskrivelse av kommunenes rammebetingelser. Med
andre ord kan de eksogene variablene i en modell som
KOMMODE bli betraktet som et utgangspunkt for å
velge klassifiseringskriterier. Kommunenes ressursbruk
og resultater av kommunenes virksomhet er derimot
endogene variable, dvs. variable som kommunene kan
påvirke gjennom sine egne valg og prioriteringer.
Variable som er endogene i kommunenes tilpasning er
mao det vi ønsker å sammenlikne innenfor ulike
grupper av kommuner.
Det å bruke parmeterestimater og modellprediksjoner
som hjelpemiddel ved etablering og beregning av
klassifiseringskriterier, er i denne sammenheng en
tilnærming som (så vidt vi kjenner til) ikke har vært
prøvd ut tidligere. En fordel med denne tilnærmingen
er at klassifiseringskriteriene blir valgt med referanse
til teorier om kommunenes atferd og resultater fra
empirisk forskning innen kommunal økonomi.
Modellens parameterestimater benyttes til å etablere et
vektsystem for sammenveiing av ulike variable som
påvirker kommunenes økonomiske rammebetingelser.
Indeksene som brukes som klassifiseringskriterier er
således basert på betydelige mengder informasjon om
den enkelte kommune. Fordelen med disse indeksene
er altså at de gir et komprimert uttrykk for den
økonomiske betydningen for kommunene av en lang
rekke ulike variabler og kjennetegn som varierer fra
kommune til kommune. Ved enhver klassifisering vil
man stå overfor en avveining mellom ønsket om få
kategorier og høy sammenliknbarhet innenfor
kategorier. Bruk av modellbaserte indekser er slik sett
et bidrag til å redusere antall dimensjoner som det blir
klassifisert etter, samtidig som vi utnytter mer infor-
masjon om sammenliknbarheten mellom kommuner.
I dette kapitlet vil vi redegjøre nærmere for den
modellen som beregningene av bundne kostnader og
frie disponible inntekter baserer seg på. KOMMODE er
en mikroøkonometrisk modell for kommunenes
økonomiske atferd. Analyseresultater og strukturen i
KOMMODE er diskutert og dokumentert i Aaberge og
Langørgen (1997).
3.1. Struktur og begreper i KOMMODE
Kommunenes atferd er analysert innenfor en simultan
modell som omfatter alle komponenter i kommunenes
driftsregnskaper. Modellen forklarer variasjoner i
utgiftene per innbygger innenfor 8 ulike tjenesteytende
sektorer. Den forklarer også variasjoner i netto drifts-
resultatet per innbygger og kommunale gebyrer per
innbygger. I behandlingen av alle disse regnskaps-
størrelsene blir det tatt hensyn til at de er gjenstand for
kommunenes egne valg. At valgene blir foretatt i
samsvar med de budsjettrestriksjoner som må gjelde,
blir ivaretatt av modellen. Modellen er utformet i
overensstemmelse med regnskapsmessige sammen-
henger mellom inntekter, utgifter og netto drifts-
resultat, slik at disse sammenhengene alltid vil være
oppfylt. Tilgangen av midler er alltid lik anvendelsen.
Hvis feks en kommune får en krone ekstra i ramme-
tilskudd vil dette nøyaktig motsvares av endringer i
utgifter, netto driftsresultat og gebyrer.
De 8 tjenesteytende sektorene i modellen er:
1. Administrasjon
2. Utdanning
3. Barnehager og fritidshjem
4. Helsestell
5. Sosiale tjenester
6. Pleie- og omsorgstjenester
7. Kultur
8. Infrastruktur
I analysen er det innført et skille mellom tre typer av
forklaringsfaktorer:
• Kommunens inntektsgrunnlag (gitt ved bl.a.
skattesatser, skattegrunnlag og overføringer)
• Faktorer som gir opphav til bundne kostnader




Inntektsgrunnlaget til en kommune legger sterke
føringer på hvor mye kommunen kan bruke til
forskjellige formål. Kommunen kan imidlertid øke
utgiftene ved å kreve inn mer gebyrer eller redusere
netto driftsresultatet. Handlefriheten er likevel
begrenset, fordi kommunen må ta hensyn til krav (fra
staten og innbyggerne) knyttet til budsjettbalansen og
skatte- og avgiftstrykket.
Modellen åpner for å identifisere kommunenes bundne
kostnader i ulike tjenesteytende sektorer. Med bundne
kostnader menes kostnader knyttet til å innfri
minstestandarder og lovpålagte oppgaver som er
fastsatt av Stortinget eller Regjeringen, eller mer
generelt; alle normer og minstekrav fra samfunnet som
virker forpliktende for kommunene. Analysen søker å
vise hvordan bundne kostnader varierer mellom
kommuner avhengig av blant annet demografiske,
sosiale, geografiske og klimatiske faktorer.
Kommunene vil i ulik grad ha økonomiske ressurser
utover det som trengs for å dekke bundne kostnader.
Frie disponible inntekter er definert ved differansen
mellom inntektsgrunnlaget og de beregnete bundne
kostnadene for hver kommune. Vi antar at de frie
disponible inntektene blir fordelt på ulike formål
avhengig av lokale preferanser. Faktorer som påvirker
prioriteringene utover bundne kostnader er
partipolitisk sammensetning av kommunestyret samt
innbyggernes inntekts- og utdanningsnivå. Disse
faktorene blir behandlet prinsipielt forskjellig fra
faktorene som gir opphav til bundne kostnader.
Resultatene fra prosjektet viser at modellen gir høy
forklaringskraft for de fleste sektorer som inngår.
Dessuten er fortegnene til de anslåtte parameterene i
overenstemmelse med hva vi ville forvente basert på
teoretiske betraktninger. Modellen er tallfestet på
grunnlag av data for 1993. Som en test på modellens
forklaringskraft har vi undersøkt hvor godt den
predikerer (forutsier) kommunenes regnskaper for
1994. Modellen gir høy prediksjonskraft for 1994.1
gjennomsnitt predikerer modellen netto driftsresultater
som er noe for lave og utgifter til helsestell som er noe
for høye, mens prediksjonene i gjennomsnitt avviker
ubetydelig fra regnskapene for de øvrige sektorene i
modellen. Vi gjør oppmerksom på at modellen her er
brukt til å predikere 8 utgiftsbeløp samt gebyrer og
driftsresultat for 429 kommuner i 1994 (dvs. 4290
størrelser), basert på anslag for 91 parametere i 1993.
3.2. Nærmere om beregningen av bundne
kostnader
I analysen på data for 1993 har vi testet en lang rekke
hypoteser om hvordan ulike forklaringsfaktorer
påvirker kommunenes kostnader. På grunnlag av slike
tester har vi valgt ut en modell der det inngår variable
som bidrar til å forklare utgiftsprofilene. Modellen er
basert på et utvidet lineært utgiftssystem,10 og kan
utrykkes på formen
Ui = a i + p i ( y + K-oc) i = 0,1,2,...,8
(1) v = K-0(y + K-oc)
i=0
der u{ er driftsutgifter per innbygger innen sektor i
(i^O), og y er kommunenes eksogene inntekter per
innbygger, v og u0 er hhv. gebyrer og netto
driftsresultat per innbygger. Innenfor denne
modellrammen kan a{ (î O) defineres som
kommunenes bundne kostnader per innbygger i sektor
i. Dette er i tråd med den vanlige fortolkningen av
disse parametrene som «minsteutgifter». Kommunenes
8
totale bundne kostnader er gitt ved a-oc 0 = / a{ .
i=l
Parameterne oc0 og K er knyttet til spare- og
gebyr atferden til kommunene.11 Parametrene ${ og 9
kan tolkes som marginale budsjettandeler, og sier noe
om hvordan økte frie disponible inntekter blir fordelt
på sektorene i modellen.
På grunn av ulike lokale kostnadsforhold vil de bundne
kostnadene per innbygger variere mellom kommuner.
Dette er ivaretatt ved å la a{ (i=l,2,...,8) variere som
en funksjon av observerbare kjenntegn som antas å
påvirke kommunenes kostnader. For hver
tjenesteytende sektor har vi hypoteser om hvilke
forhold som kan skape forskjeller i kommunenes
bundne kostnader. Slike antakelser om heterogenitet
kan spesifiseres på formen
(2) i = 1,2.. .,8
der z1? z2,..., zr er r variable som antas å påvirke de
sektorspesifikke bundne kostnadene, og a{- er
parametere.
En oversikt over effekter av variable som påvirker de
bundne kostnadene i modellen er gjengitt i tabell 3.1.
Tallene i tabellen viser verdier på koeffisientene som er
blitt estimert i analysen. Koeffisientene kan tolkes som
økningen i en kommunes sektorspesifikke bundne
kostnader (målt i 1000 kroner12) når en bestemt
10 Se Lluch (1973) for en nærmere beskrivelse av det utvidete
lineære utgiftssystemet.
11 Med sparing mener vi her overskuddet på driftsregnskapet, dvs.
netto driftsresultatet.
12 Koeffisientene for de demografiske og sosiodemogafiske
variablene i tabellen er målt i 1000 kroner, mens koeffisientene for
de øvrige variablene har benevningen 1000 kroner per innbygger.
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Tabell 3.1. Faktorer som påvirker bundne kostnader i kommunal tjenesteyting
Befolkning 0-6 år
Befolkning 7-15 år
Befolkning 80 år og over
Befolkning 67-89 år
Befolkning 90 år og over
Barn 0-6 år med enslig forsørger
PU 7-15 år
PU 16 år og over
Fremmedkulturelle utenlandske
Skilte og separerte
Arbeidsledige under 60 år
Reisetid til kommunesenteret
















Sektor 5: Sosiale tjenester




























































forklaringsfaktor øker med én enhet. Nuller i tabellen
viser nullrestriksjoner som er pålagt etter testing av
hypoteser om at effektene er forskjellige fra null.
Tomme felter markerer effekter som er satt lik null
fordi vi ikke har noen å priori oppfatning om at effek-
tene er forskjellige fra null. Variablene i forspalten i
tabell 1 svarer til variablene z- i likning 2, mens koeffi-
sientene i tabellen er estimater på parametrene a{-.
Flere av de kommunale tjenestene er rettet mot en
bestemt aldersgruppe. Det er derfor ikke overraskende
at de bundne kostnadene avhenger av alderssammen-
setningen. Jo flere barn under skolealder, jo høyere blir
utgiftene til barnehager og helsestell. Flere barn i
skolealder gir høyere utgifter i grunnskoler, og flere
gamle gir høyere utgifter til helsestell og eldreomsorg.
Vi har testet ut alternative inndelinger i aldersgrupper
for eldre over 67 år. Innen helsestell er det først og
fremst de eldre over 80 år som gir økte bundne
kostnader. Innen pleie- og omsorgstjenestene finner vi
relativt høye merkostnader for de eldre over 90 år,
men også personer i alderen 67-89 år bidrar til høyere
utgifter.
Barn av enslige forsørgere bidrar til økte kostnader i
barnehager, noe som har sammenheng med høyere
dekningsgrad for disse barna. Psykisk utviklings-
hemmete gir høyere utgifter til utdanning og pleie og
omsorg. Resultatene tyder på at kommunene bruker
mer ressurser per voksen person enn per barn med
psykisk utviklingshemming. Dette gjelder spesielt for
pleie- og omsorgssektoren. I barnehager og helsestell
har antall psykisk utviklingshemmete ingen statistisk
utsagnskraftig effekt på utgiftene.
Fremmedkulturelle utenlandske statsborgere, skilte og
separerte og arbeidsledige er grupper som bidrar til
økte kostnader i sosiale tjenester. Dette skyldes at disse
gruppene har relativt høy tilbøyelighet til å være
klienter i kommunale sosiale tjenester. For senter-
kommuner med et tettsted på over 15 000 innbyggere
finner vi særskilt høye utgifter til sosiale tjenester. Det
er altså en tendens til at urbanisering medfører sosiale
problemer utover det som fanges opp av indikatorene
for innvandring, skilsmisser og arbeidsledighet.
Kommuner med få innbyggere og spredt bosetning kan
ha høyere kostnader i kommunal tjenesteyting pga.
smådriftsulemper eller høye reiseutgifter i tilknytning
til desentralisering. Utgiftene til utdanning og helsestell
øker således med innbyggernes reisetid til kommune-
senteret. Vi fant imidlertid ingen signifikant effekt av
reisetid for pleie- og omsorgstjenestene.
Høy bosettingstetthet gir lavere utgifter til utdanning.
Effekten fanger opp kostnader knyttet til en desentrali-
sert skolestruktur. Utgifter til helsestell øker med
bosettingstettheten. Dette kan enten skyldes at
sykeligheten er høyere i tettbygde strøk. Eller årsaken
kan være større tilgang på helsepersonell i tettbygde
19
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r Antall observasjoner = 435.
strøk, og at økt tilbud genererer mer etterspørsel. Vi
finner også en viss tendens til at kulturutgiftene øker
med bosettingstettheten. Kulturtjenester er vanligvis
sentralt lokalisert, slik at beboere i grisgrendte strøk
må reise inn til byer eller tettsteder for å benytte seg av
tilbudet. Dette fører også til at omlandskommuner i
nærheten av bysentra har lavere kulturutgifter enn
andre kommuner.
Modellen fanger opp smådriftsulemper og andre
kostnader knyttet til desentralisering ved hjelp av en
dummyvariabel for småkommuner, samt invers
folkemengde. I modellen vil stordriftsfordeler innebære
at kostnadene per innbygger avtar med innbyggertallet.
Dummyvariabelen for småkommuner er tatt med fordi
den har en selvstendig effekt i tillegg til effekten av
invers folkemengde. Småkommuner er definert som
kommuner med under 5 000 innbyggere. Der invers
folkemengde inngår vil smådriftsulempene avta gradvis
med folketallet.13 Resultatene fra analysen viser at det
er smådriftsulemper eller desentraliseringskostnader i
samtlige tjenesteytende sektorer, unntatt sosiale
tjenester og kultursektoren.
I analysen finner vi at høygradig rensing av kloakk
bidrar til høyere utgifter til infrastruktur. Høygradig
rensekapasitet viser andelen av rensekapasiteten som
benytter en biologisk eller kjemisk rensemetode.
Rensetypen er bestemt etter pålegg fra fylkesmannen.
Modellen tar hensyn til høyere utgifter til fyring og
vedlikehold i kommuner med et kaldt klima. Vår
indikator for kulde er antall graddager per dag i løpet
av året basert på statistikk fra Det norske meteoro-
logiske institutt. Antall graddager er et mål på varighet
og intensitet av kuldeperioden om vinteren. En lang og
kald vinter bidrar til høyere utgifter i samtlige sektorer
utenom sosiale tjenester.
Ved hjelp av estimatene i tabell 1 og observasjoner av
variablene i forspalten kan vi beregne sektorspesifikke
bundne kostnader i hht. definisjonen i likning 2. Totale
bundne kostnader oc-oc0 framkommer som summen av
de sektorspesifikke bundne kostnadene. Summarisk
statistikk for kommunenes beregnete bundne kostnader
er vist i tabell 3.2.
13 Invers folkemengde er en konvekst avtakende funksjon av
folkemenden.
3.3. Nærmere om beregningen av frie
disponible inntekter
Det følger fra modellen definert ved (1) at det kun er
de inntektene som overstiger de totale bundne
kostnadene (a) som kan tolkes som allokerbare. Derfor
kaller vi disse inntektene for frie disponible inntekter.
Mer presist er frie disponible inntekter definert ved
kommunens eksogene inntektsgrunnlag fratrukket
bundne kostnader. Denne størrelsen viser hvor store
inntekter kommunen har ut over det som trengs for å
dekke de bundne kostnadene. En operasjonalisering av
denne definisjonen er med referanse til likning (1) gitt
ved uttryket y + K - a . I forrige avsnitt ble det
redegjort for hvordan de bundne kostnadene blir
beregnet i modellen. Men de frie disponible inntektene
avhenger også av definisjon og estimering av
kommunens inntektsgrunnlag. Inntektsgrunnlaget kan
defineres ved y + K - a 0 .
Kommunens inntekter y omfatter kommunale skatter
på inntekt og eiendom, samt overføringer fra
statsforvaltningen. Siden øremerkete tilskudd av typen
refusjonsordninger utgjør en beskjeden andel av de
statlige overføringene, er disse som en forenkling
inkludert i inntektsbegrepet y. Så lenge disse over-
føringene utgjør en liten andel av inntektsgrunnlaget,
vil denne forenklingen i liten grad påvirke rangeringen
av kommunene etter frie disponible inntekter. Det er
gjort fratrekk for tvungne avskrivninger og netto rente-
utgifter i definisjonen av kommunale inntekter. På kort
sikt kan slike forpliktelser ses på som eksogent gitt som
en funksjon av akummulert gjeld. Det er derfor rimelig
å trekke dette fra i inntektsgrunnlaget når formålet er å
gjøre sammenlikninger innenfor et tverrsnitt av
kommuner.
I definisjonen av inntektsgrunnlaget inngår også
parameterne a 0 og K. Pga tilfeldige fluktuasjoner i
kommunenes inntekter fra ett år til det neste vil
løpende inntekter ikke alltid gi et tilstrekkelig presist
uttrykk for disponible inntekter på permanent basis. I
modellen er det antatt at en inntektsøkning delvis vil
bli sett på som tilfeldig og ikke som permanent. Dette
er ivaretatt ved å la parameteren oc0 ("minstespar-
ingen") være en funksjon av endringen i realinntekt i
forhold til året før. Når alt annet er likt vil en høy




Parameteren K kan tolkes som maksimalt akseptabel
gebyrinntekt. Den gir et anslag på det maksimale
gebyrprovenyet som en funksjon av kommunens
skattegrunnlag for gebyrer. Skattegrunnlaget er i
modellen antatt å øke som en funksjon av kommunens
inntekter utenom gebyrer (y). Årsaken til dette er at
økte inntekter utenom gebyrer gir rom for økt tjeneste-
produksjon, blant annet av gebyrbelagte tjenester. Dvs.
at forskjeller i inntekter utenom gebyrer blir forsterket
via en effekt på gebyrgrunnlaget, og denne effekten tar
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Gruppering av sammenliknbare kommuner etter folkemengde, bundne
kostnader og frie disponible inntekter, 1994
Tabell A1. Folkemengde,
Kom.nr,
, indeks for bundne kostnader og indeks
for frie disponible inntekter etter kommune
. Navn F

































































































































































































































































































































































































































































































































































































































































































































































































































5. Små kommuner med høye bundne kostnader


















































































































































































































Tabell A1. forts. Tabell A1. forts.
Kom.nr. Navn Folkemengde Indeks for Indeks for
bundne frie disp.
kostnader inntekter
















































































































































































































































































































6. Mellomstore kommuner med lave bundne kostnader
























































































































































































































































































































































































7. Mellomstore kommuner med middels bundne kostnader







































































































































































































































































































































































































/e frie disooniblø inntekter

































































































































































10. Store kommuner med middels bundne kostnader
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6. Mellomstore kommuner med lave bundne kostnader















































































































































































































































































































































































































































































































































































































































































































































































8. Mellomstore kommuner med høye bundne kostnader













































1 lave bundne kostnader






































































































10. Store kommuner med middels bundne kostnader











































* Kommunen er en av de ti omlandskommunene med høyest









































Fordeling av kommuner på kategorier etter landsdel
Figurene i vedlegg B viser fordelingen av kommuner på
kategorier etter landsdel. D e l l kategoriene i
klassifiseringen er som følger:
(1) De fire største byene
(2) De ti kommunene med høyest frie disponible
inntekter per innbygger
(3) Små kommuner med lave bundne kostnader per
innbygger
(4) Små kommuner med middels bundne kostnader
per innbygger
(5) Små kommuner med høye bundne kostnader per
innbygger
(6) Mellomstore kommuner med lave bundne
kostnader per innbygger
(7) Mellomstore kommuner med middels bundne
kostnader per innbygger
(8) Mellomstore kommuner med høye bundne
kostnader per innbygger
(9) Store kommuner med lave bundne kostnader per
innbygger
(10) Store kommuner med middels bundne kostnader
per innbygger
(11) Store kommuner med høye bundne kostnader per
innbygger
Kategori 11 er utelatt i figurene siden denne kategorien
ikke omfatter noen kommuner.
Figur B1. Klassifisering av kommuner 1994, hele landet
20 40
Antall kommuner








Figur B2. Klassifisering av kommuner 1994, fordeling av
kommuner i Oslo og Akershus på kategorier
Antall kommuner
0 1 2 3 4 5 6
Figur B3. Klassifisering av kommuner 1994, fordeling av
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32
Rapporter 98/8 Kommunegruppering
Figur B4. Klassifisering av kommuner 1994, fordeling av
kommuner i Sør-Østlandet på kategorier
Antall kommuner
10 15 20 25 30
Figur B7. Klassifisering av kommuner 1994, fordeling av
kommuner i Trøndelag på kategorier
Antall kommuner
8 10 12 14 16 18
H
Figur B5. Klassifisering av kommuner 1994, fordeling av














Figur B6. Klassifisering av kommuner 1994, fordeling av
kommuner i Vestlandet på kategorier
Antall kommuner







Figur B8. Klassifisering av kommuner 1994, fordeling av
kommuner i Nord-Norge på kategorier
Antall kommuner
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3c. Kommuner med høye frie disponible inntekter
1144 Kvitsøy 2,0 62
1145 Bokn 2,3 43
4. Små kommuner med middels bundne kostnader
























































































































































































































































































































































































































































































































































































































































































































































































































































































































































































































































































































































































































































































































































































































































































































































































































































































































































































































































































































































































































































































































































































































6. Mellomstore kommuner med lave bundne kostnader
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7c. Kommuner med høye frie disponible inntekter
0826 Tinn 2,2 68
1228 Odda 2,1 70
1426 Luster 1,9 73
8. Mellomstore kommuner med høye bundne kostnader
8a. Kommuner med lave frie disponible inntekter
0428 Trysil 2,0 68
0437 Tynset 2,0 76
1640 Røros 2,2 74
8b. Kommuner med middels frie disponible inntekter
0536 Søndre Land 2,1 59
0542 Nord-Aurdal 2,0 64
8c. Kommuner med høye frie disponible inntekter
1535 Vestnes 1,9 47
1840 Saltdal 2,3 52
9. Store kommuner med lave bundne kostnader
















































































































































































































































































































kommuner med middels bundne kostnader





























































































































Tabell C2. Summarisk statistikk for årsverk per klasse for
kommuner gruppert etter frie disponible inntekter og
bundne kostnader
Gruppering etter bundne kostnader per innbygger
Tabell C3. Summarisk statistikk for barnehagedekning for
kommuner gruppert etter frie disponible inntekter og
bundne kostnader





















































































































































Eksklusive de fire største byene og de ti kommunene med høyest frie disponible
inntekter per innbygger.




Tabell C4. Summarisk statistikk for årsverk per 100 innbyggere
over 67 år i pleie og omsorg for kommuner gruppert
etter frie disponible inntekter og bundne kostnader
Tabell C6. Summarisk statistikk for antall institusjonsplasser per
100 innbyggere over 79 år for kommuner gruppert etter
frie disponible inntekter og bundne kostnader
Gruppering etter bundne kostnader per innbygger
1. kvartil 2.-3. kvartil 4. kvartil I alt
Gruppering etter bundne kostnader per innbygger












































































































































Eksklusive de fire største byene og de ti kommunene med høyest frie disponible
inntekter per innbygger.
Eksklusive de fire største byene og de ti kommunene med høyest frie disponible
inntekter per innbygger.
Tabell C5. Summarisk statistikk for dekningsgrad i eldreomsorgen
for innbyggere 67 år og over for kommuner gruppert
etter frie disponible inntekter og bundne kostnader
Tabell C7. Summarisk statistikk for prosentandel enerom i
eldreinstitusjoner for kommuner gruppert etter frie





















Gruppering etter bundne kostnader per innbygger
1. kvartil 2.-3. kvartil 4. kvartil
































































































































Eksklusive de fire største byene og de ti kommunene med høyest frie disponible
inntekter per innbygger.




Tabell C8. Summarisk statistikk for antall årsverk per 1 000
innbyggere i grunnskoler, barnehager og eldreomsorg





















































































Tabell D1. Gruppering av sammenliknbare kommuner etter
Komm.
nr.





















































































kommuner med lave bundne kostnader i utdanning
3b. Kommuner med middels frie disponible inntekter
1867 Bø 3 552 0,89 0,91








































































bundne kostnader i utdanning



















































































































































































































































































































































































































































































































































































































































































































































































kommuner med høye bundne kostnader i utdanning











































































































































































































































































































































































































































































































































































































































































I lave bundne kostnader i
























































































































































































































































































































































































































I middels bundne kostnader i
























































































































































































































































































































































































































































































































































8. Mellomstore kommuner med høye bundne kostnader i
utdanning
8a. Kommuner med lave frie disponible inntekter
0437 Tynset 5 402 1,12 0,30
0533 Lunner 8 088 1,10 0,03
8b. Kommuner med middels frie disponible inntekter
1245 Sund 5 064 1,13 0,91
9. Store kommuner med lave bundne kostnader i utdanning
















































































































































































10b. Kommuner med middels frie














































Tabell D2. Gruppering av sammenliknbare kommuner etter folkemengde, bundne kostnader i pleie og omsorg og frie disponible inntekter
Komrrunr Navn



















































































lave bundne kostnader i pleie og omsorg
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kommuner med høye bundne kostnader i pleie og







































































































































































































































































































































































































































































































































































































































































































































































































































































































































.nr Navn Folkemengde Indeks for Indeks for




6. Mellomstore kommuner med lave bundne kostnader i pleie og omsorg


























































































































































































































































































































































































































































































































7. Mellomstore kommuner med middels bundne kostnader






































































































































































































































































































































































































































































































































































































- med høye bundne kostnader i pleie






























































































































































































































































































































































> kommuner med lave bundne kostnader i pleie og omsorg






























































10. Store kommuner med middels bundne kostnader
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